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Resumo

O presente artigo tem como objetivo analisar os impactos das operagdes urbanas consorciadas em
municipios de médio porte, com populagdo entre 100 mil e 500 mil habitantes e nao inseridos em regides
metropolitanas. As operagdes urbanas consorciadas sdo instrumentos para a implantagdo de grandes
projetos urbanos nos quais a outorga de beneficios construtivos e urbanisticos financiaria investimentos
em transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valoriza¢do ambiental. Embora seja um dos
instrumentos mais polémicos do Estatuto da Cidade, as pesquisas mais conhecidas sobre as operacgdes
exploram grandes metrépoles nacionais. Esta pesquisa, no entanto, realizou o levantamento das
experiéncias de operacdes em cidades brasileiras de médio porte, visando compreender o equilibrio entre
beneficios e contrapartidas esperados dos projetos a partir da andlise de legislacdes e decretos normativos,
publicag¢des nos diarios oficiais, documentos e noticias locais, além de contatos diretos com as prefeituras.
Como conclusdo, ao longo do artigo, expde-se o desequilibrio entre os incentivos dados a iniciativa privada
e os investimentos de carater ambiental e social decorrentes das operacdes. Finalmente, questiona-se a

adequacgido desse instrumento para as intervengdes analisadas nas cidades de médio porte.
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Operagoes Urbanas Consorciadas em cidades de médio porte

Abstract

This article aims to analyze the impacts of Urban Consortium Operations in medium-sized municipalities,
with a population between 100 thousand and 500 thousand inhabitants and not located in metropolitan
regions. Urban Consortium Operations are instruments for the implementation of large urban projects in
which the granting of construction and urban benefits would finance investments in structural urban
transformations, social improvements and environmental enhancement. Even being one of the most
controversial instruments of the City's Statute, the best-known research on operations explores large national
metropolises. The present article, however, carried out a survey of the experiences of operations in medium-
sized Brazilian cities in order to understand the balance between benefits and expected outcomes of the
projects using of the analysis of legislation and normative decrees, publications in official newspapers,
documents and local news, in addition to direct contacts with local city halls. In conclusion, throughout the
article, it is exposed the imbalance between the incentives given to the private sector and the investments of
environmental and social nature arising from the operations. Finally, the article questions the suitability of
the instrument for the projects analyzed in medium-sized cities.

Keywords: Urban consortium operation. Planning instruments. Master plans. Urban planning. Medium-sized
cities.

Infrodugado

A ascensdo do planejamento estratégico transformou significativamente as praticas na gestdo e no
planejamento das cidades internacional e nacionalmente. Denominado também planejamento
competitivo ou empresarial, esse tipo de planejamento, promovido em escala global a partir dos anos
1980, procura promover rapidas e eficientes transformagdes para adaptacdo das cidades ao novo ciclo
de desenvolvimento politico e econd6mico mundial a partir do carater proativo da politica urbana e dos
governos municipais (Sanchez, 2003; Vainer, 2000). Para a atracdo de moradores e investidores
“solventes” sdo propostas areas residenciais e oferta de bens, servigos e equipamentos de lazer de alto
padrio, além da promogdo de novos distritos industriais e empresariais, a melhoria das instalacdes de
comunicacdo e transporte, e a renovacao de areas consideradas degradadas, construindo uma “nova” e
mais atraente imagem da cidade, que conta também com maior participagcdo de agentes privados no
planejamento, gestdo e produgao das cidades.

Entretanto, por terem uma origem exdgena e importada de paises capitalistas centrais (Arrighi,
2007; Chesnais, 1995), esse modelo de planejamento resultou em uma trajetéria particular em ambito
nacional, condicionada pelas caracteristicas pertinentes ao contexto urbano das economias capitalistas
periféricas (Vainer, 2000). Considerando-se a conformacgdo do territério preexistente e o processo de
urbanizagio neoliberal na América Latina, elucidado por Cobos (2009; 2013), verifica-se que as diretrizes
do planejamento estratégico ndo contemplam caracteristicas comuns as cidades periféricas e que nao
apresentam intensidade semelhante nas cidades de economias centrais, como a grande desigualdade
social, o alto déficit habitacional e a caréncia de infraestrutura urbana basica. Segundo Fix (2007), essa
légica global causa impactos na paisagem urbana brasileira, marcada pelo aprofundamento dos
desequilibrios territoriais, com o aumento da concentracido de infraestrutura e de investimentos nas
cidades. A insercdo do critério de rentabilidade econdmica como pilar do planejamento urbano, portanto,
favorece a logica do mercado sobre os interesses comuns, ocasionando o que Vainer, Oliveira e Lima
Junior (2012) chamam “rupturas na cidade”. Essas rupturas ocorrem nos ambitos institucional,
urbanistico, legal e politico locais e resultam em uma forma de planejamento urbano caracterizada,
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principalmente, pela flexibilizagdo de seus pardmetros e pela submissao a interesses majoritariamente
externos.

Em paralelo a difusdo do planejamento estratégico, ganha for¢a no Brasil e na América Latina a
retorica da necessidade de uma forma de agdo mais pontual, direcionada e flexivel de interveng¢do urbana.
Os grandes projetos urbanos, também espelhados nas experiéncias internacionais, inserem-se no vacuo
escalar entre os projetos arquiteténicos e os planos diretores tradicionais. Entre os seus defensores,
teoriza-se que os grandes projetos urbanos devem fazer parte da articulagdo de um projeto em longo
prazo e mais abrangente de cidade (Lungo, 2005). Porém, Swyngedouw et al. (2002) veem nos grandes
projetos urbanos uma tentativa de substituicdo de um plano maior de cidade por intervencdes pontuais
emblematicas e simboélicas de uma nova fase do planejamento urbano marcada pela dominancia do
mercado e de dogmas neoliberais. Situados em areas consideradas prioritarias para o desenvolvimento
urbano, a implantacdo de grandes projetos urbanos visa transformar substancialmente o contexto local
com principios basicos como a preparacdo da cidade para a sua “vocacdo” e uma gestdo ativa e
competitiva, sob a égide do discurso de criacdo de empregos e da promessa da geracdo de crescimento
econémico (Lungo, 2005; Freitas, 2016). Nesse mesmo sentido, para Harvey (1996), esses projetos estdo
diretamente conectados ao novo empresariamento urbano, sendo caracterizados por parcerias publico-
privadas, e tém como objetivo primordial o desenvolvimento econémico imediato ao invés do
melhoramento das condi¢des concretas das cidades. Portanto, fica clara a associacdo entre os grandes
projetos urbanos e o planejamento estratégico.

No Brasil, projetos urbanos com esse caracter tém sido associados em especial ao instrumento
Operagdes Urbanas Consorciadas (OUCs). A partir da implementacdo de OUCs, o poder publico pode
assumir a iniciativa do processo de producdo do espaco urbano e participar da valorizacdo imobiliaria
provocada, visando tanto objetivos sociais e ambientais quanto o aumento de oportunidades para a
atuacdo da iniciativa privada (Brasil, 2001). Ainda, segundo material produzido pelo extinto Ministério
das Cidades, o funcionamento do instrumento procura recuperar o investimento publico que seria
acumulado por agentes privados por meio da valorizacdo de imoveis localizados na area de influéncia de
grandes projetos urbanos (MCidades, 2017). Portanto, por um lado, fica claro que as OUCs se espelham
nas experiéncias do planejamento estratégico e dos grandes projetos urbanos nos paises capitalistas
centrais. Por outro, elas também emergem do aperfeicoamento de instrumentos nacionais como a venda
de solo criado e as operacgdes interligadas paulistanas! (Montandon, 2009; Wilderode, 1994).

Incluidas no Estatuto da Cidade, as OUCs tém sido identificadas como instrumentos que poderiam
promover um maior equilibrio na distribuicdo dos 6nus e dos beneficios do desenvolvimento urbano.
Nesse sentido, as OUCs tém como objetivo, segundo a legislacdo federal, promover transformacgdes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizacdo ambiental por meio da outorga de beneficios
construtivos e urbanisticos para agentes privados. Seu funcionamento esta baseado no estabelecimento
de um perimetro no qual transformacdes de normas edilicias, de uso e ocupacio do solo, parcelamento,
entre outros podem ser outorgadas para estimular o investimento imobiliario. As contrapartidas
esperadas pelos agentes privados podem ser, entre outras, na forma de pagamento por Outorga Onerosa
do Direito de Construir (OODC) ou de Alteracdo de Uso (OOTU), obras publicas diretas e/ou na compra
de Certificado de Potencial Adicional Construtivo (CEPACs) - titulos financeiros primeiro

1 Utilizadas em Sdo Paulo a partir de 1986, as operagdes interligadas possibilitavam a alteracdo de parametros urbanistico
visando a arrecadagdo de recursos para a realizagio de objetivos urbanisticos, em especial a provisdo de habitacdo de interesse
social (Sdo Paulo, 2003). No entanto, foram criticadas por flexibilizarem a legislacdo urbanistica, transformando o instrumento
em um balcdo de negdcios, enquanto os retornos sociais ndo foram tdo significativos (Montandon, 2009; Wilderode, 1994). Em
1998 as operagdes interligadas foram suspensas e em 2001 foram consideradas inconstitucionais pelo Tribunal de Justica
estadual, ja que as alteragdes aprovadas foram consideradas excec¢des a lei de uso e ocupagdo do solo e ndo eram objeto de
aprovacdo pela Camara Municipal, como exigiam a Constituicdo Estadual e a Lei Organica do Municipio.
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comercializados na bolsa de valores, em leildes publicos, e que podem posteriormente ser
comercializados em mercados secundarios antes de serem vinculados a um empreendimento especifico.
Os CEPACs vém sendo defendidos como uma estratégia de financiamento antecipado das obras e de
captura da valoriza¢do imobiliaria derivada dos projetos (MCidades, 2017). Por outro lado, também vém
sendo criticados por relacionar o desenvolvimento urbano ao mercado financeiro (Stroher, 2017)2. De
qualquer forma, é importante destacar que os recursos arrecadados com as contrapartidas das OUCs
devem ser direcionados para uma conta exclusiva do projeto e destinados apenas para a implantagdo
daquela operacgdo. Nesse sentido, o empreendedor também teria a garantia de concretizacdo de
investimentos urbanos no perimetro da OUC (Maricato; Ferreira, 2002).

Finalmente, segundo o Estatuto, cada OUC deve ser aprovada em lei especifica, contendo no minimo:
a definicdo da area a ser atingida; o programa basico de ocupacdo da area; as finalidades da operacdo; o
estudo prévio de impacto de vizinhanga; os incentivos e as contrapartidas dos proprietarios, usuarios
permanentes e investidores privados; além de uma forma de controle da operacdo, obrigatoriamente
compartilhado com representagdo da sociedade civil e um programa de atendimento econémico e social
para a populacdo diretamente afetada pela operacao (Brasil, 2001). No entanto, ainda existem muitos
questionamentos em relacdo a utilizacdo deste instrumento. Os casos mais conhecidos de OUCs - como a
Porto Maravilha, no Rio de Janeiro/R], e a Faria Lima e a Agua Espraiada, em Sdo Paulo/SP - estdo
localizados em metrépoles de grande porte e geraram polémicas com relagdo aos seus resultados e reais
beneficiarios. Questiona-se se essas ndo seriam somente operagdes imobilidrias, concentrando recursos
e ampliando segregacdes socioespaciais ja existentes, enquanto os retornos para a cidade como um todo
pouco passariam de grandes obras viarias (Fix, 2001; Maricato & Ferreira, 2002; Nobre, 2019). Ainda
assim, mesmo ndo sendo um instrumento obrigatério pela legislacdo federal, os planos diretores pos-
Estatuto da Cidade vém demonstrando uma grande aceitacao das OUCs, com uma frequente presenca ao
menos nos textos normativos dos planos (Santos Jr.; Montandon, 2011). Nesse sentido, ainda resta avaliar
qual é o impacto que esse instrumento gera em cidades com menor porte e com menor capacidade
administrativa, jA que ele depende do interesse de agentes privados e possui um funcionamento
complexo.

A presente pesquisa procura responder a esses questionamentos ao analisar os impactos das
operagdes urbanas consorciadas em municipios de médio porte, com populacdo entre 100 mil e 500 mil
habitantes e ndo inseridos em regides metropolitanas. As cidades de médio porte vém apresentando
maior crescimento populacional e econdémico quando comparadas as metropoles brasileiras. Dentre as
razdes para tal, tem-se: 1. os municipios de médio porte sdo integrantes das principais regides
metropolitanas do Brasil e se configuram como areas de atratividade migratéria; 2. parte da populacao
estd migrando para cidades de médio porte por conta da baixa qualidade de vida vivenciada nos grandes
centros urbanos (IPEA, 2014). Cabe destacar que, de forma a controlar a influéncia dos grandes centros
urbanos, ndo foram incluidos na presente andlise aqueles municipios pertencentes as regides
metropolitanas e, mesmo assim, encontrou-se a mesma intensidade de crescimento populacional. Por
exemplo, Balneario Camborit/SC, municipio catarinense no qual foram identificadas trés OUCs, teve sua
populagdo acrescida em um tergo nos ultimos dez anos, de acordo com estimativas do IBGE, e, quando se
realiza a comparacdo populacional entre 2000 e a estimativa para 2021, observa-se uma duplicacao no
numero de habitantes para este municipio (IBGE, 2021).Como consequéncia desse aumento
populacional e de infraestrutura, autores vém afirmando que os municipios de médio porte vém sendo
alvo do mercado privado com grandes projetos urbanos e financeirizacdo da terra, os quais estdo

20s CEPACs foram primeiro idealizados para utilizagdo na OUC Faria Lima em S3o Paulo, aprovada em 1995 durante a Prefeitura
de Paulo Maluf. No entanto, somente puderam ser efetivamente implementados em 2001, apds sua insercdo no Estatuto da
Cidade. Desde entdo, os CEPACs tém se disseminado gradualmente como estratégia de financiamento das OUCs (Sandroni, 2008).
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migrando das capitais para as cidades médias (Amorim, 2015). Nesse sentido, as cidades de médio porte
podem ter se tornado locais de implantacdo do instrumento OUC, mas ainda sem uma avaliacdo clara
sobre o seu impacto localmente.

Objetivando analisar a experiéncia com OUCs em municipios de médio porte, a proxima secdo
explicita os materiais e os métodos da pesquisa e expde as dificuldades no acesso aos dados municipais,
expondo a baixa transparéncia do planejamento urbano brasileiro. Na seguinte sdo apresentados os
resultados das andlises de caracteristicas basicas e dos planos diretores dos oito municipios de médio
porte e ndo pertencentes a regides metropolitanas nos quais foram encontradas OUCs. Por fim, as 11 leis
e projetos especificos sdo explorados a partir do equilibrio dos objetivos, beneficios e contrapartidas
esperadas, além do principio da gestao democratica com a participa¢do da sociedade civil nos projetos,
como previsto pelo Estatuto da Cidade. Por fim, as consideragoes finais questionam a pertinéncia de tal
instrumento as realidades urbanas concretas desses municipios.

Materiais e métodos

A metodologia de pesquisa baseou-se, em uma primeira etapa, na identificacio de casos a partir dos
dados obtidos pela Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (MUNIC) do ano de 2015. AMUNIC é uma
pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) que efetua, periodicamente,
o levantamento de informacgdes sobre o funcionamento, a estrutura e a dindmica das instituicdes publicas
municipais. Através da pesquisa de 2015, obtiveram-se informacoes referentes as legislacdes urbanas
vigentes e aos instrumentos de planejamento urbano locais, com énfase naqueles estabelecidos pelo
Estatuto da Cidade. Destaca-se que foi incluida no seu escopo de analise a questdo da existéncia ou ndo
de uma legislacdo relativa as OUCs em ambito municipal (IBGE, 2015). Dos 324 municipios brasileiros
com populacdo acima de 100 mil habitantes, 214 (ou aproximadamente 66%) responderam ao
questionario MUNIC 2015 afirmando a existéncia de OUCs em territério municipal, seja através da
homologacao de lei especifica ou seja através da descri¢do do instrumento no plano diretor municipal
(IBGE, 2015).

Apo6s a identificagdo dos 214 municipios com OUCs, foram levantadas informagdes locais,
socioespaciais e de planejamento urbano, incluindo a busca por planos diretores, leis de uso e ocupacao
do solo, legislacdes especificas e decretos municipais relacionados as OUCs. Destacam-se as dificuldades
enfrentadas no decorrer deste processo por conta da falta de disponibilidade dos documentos e da falta
de transparéncia das administracdes municipais. Esses atos normativos, quando ndo encontrados em
plataformas online, foram requeridos as secretarias responsaveis pelo planejamento urbano dos
municipios através de contato telefonico, via e-mail e, em ultima instincia, recursos as ouvidorias
municipais. Ainda assim, parte significativa das prefeituras ndo respondeu a solicita¢io, deixando lacunas
nas buscas. Por um lado, isso significa que podem existir casos nio identificados por esta pesquisa e o
banco de dados precisard ser revisado e atualizado com futuros achados. Por outro, essa baixa
transparéncia é preocupante pelos principios da gestdo e do planejamento democratico expostos na
Constituicao Federal e no Estatuto da Cidade.

Com relagdo aos casos efetivamente identificados pelo levantamento, visando classificar as cidades
que possuem OUCs, foram estipuladas duas principais categorias: municipios de médio porte e
municipios de grande porte, sendo utilizados para essa classificacdo os critérios estabelecidos pelo
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA, 2019). Assim, foram considerados municipios de médio
porte aqueles que possuiam populac¢do entre 100 e 500 mil habitantes, segundo estimativa populacional
do IBGE de 2019; e os de grande porte com populacido superior a 500 mil habitantes. Aqueles municipios
com populacdo inferior a 500 mil habitantes, mas que se situam dentro de regides metropolitanas das
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respectivas capitais estaduais foram classificados também como municipios de grande porte devido as
relacées estabelecidas com os centros das metrdpoles.

Como conclusio, apods o levantamento dos dados, foram encontradas 51 leis especificas de OUCs em
27 municipios (Figura 1). Ao longo do levantamento de dados primarios, observou-se uma grande
divergéncia entre os dados iniciais obtidos através da pesquisa MUNIC 2015 e aqueles resultantes do
presente levantamento. Dos 37 municipios de médio porte que afirmaram ao IBGE possuir legislacido
especifica para implementacio destas, as OUCs foram encontradas apenas em 11 municipios, sendo 3
desses pertencentes as regides metropolitanas de suas respectivas capitais estaduais (Betim/MG;
Diadema/SP; e Varzea Grande/MT), portanto excluidos da presente analise. Como conclusdo, foi possivel
identificar OUCs somente em 8 municipios de médio porte e ndo pertencentes a regides metropolitanas.

A dificuldade na definicdo do instrumento e a complexidade de sua utilizacdo podem fazer com que
a nomenclatura “operagdo urbana consorciada” adquira significados diferentes, tendo sido encontradas
noticias sobre outras formas de projetos urbanos que foram identificados localmente como OUCs, mas
que ndo seguem o funcionamento conforme estipulado pelo Estatuto da Cidade. Ainda assim, é
importante frisar a representatividade dos nimeros: mesmo que a maior parte das pesquisas explore
grandes metrépoles, OUCs tém sido propostas em municipios de médio porte e os impactos desses
projetos ainda precisam ser analisados.

A Legenda

© Cidade de médio porte com lei espeifica para OUC
© Gdade de grande porte com lei especifica para OUC ¥
[] Unidades federativas do Brasil

Cidades de Grande Porte ~

Betim
Campinas
Campo Grande
Cuiaba
Curitiba
Diadema
Fortaleza
Juiz de Fora
Manaus
Cidades de Médio Porte  Vatal.
Niteroi
Balnedrio Camborit Osasco
Barra Mansa Porto Alegre
Camacari Recife
Coronel Fabriciano Rio de Janeiro
Junq|ai' Santo André
" . ; Maringa Sd0 Bernardo do Campo
t T 1 Salto Sdo Paulo
0 500 1.000 km Vitéria de Santo Antdo Varzea Grande

* Para essa analise foram considerados municipios com populacdo superior 2 500 mil habitantes e/ou
integrantes de regides metropolitanas de suas respectivas capitais estaduais.
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m Cidades de grande* porte com |ei especifica para OUC m Leis especificas em cidades de grande porte

B Cidades de médio porte com lei especifica para OUC M Leis especificas em cidades de médio porte

*Como cidades de grande porte foram consideradas também aguelas com menos de 500 mil habitantes mas pertencentes as
regites metropolitanas de suas respectivas capitais

Figuras 1 a 3 - Localizacdo das OUCs identificadas, e classificacdo de seus municipios com relacdo ao porte (2019). Fonte:
Elaboradas pelas autoras.

Com o objetivo de responder a essa lacuna, apds a primeira etapa de identificacao, foi realizada uma
analise das 11 OUCs encontradas nos 8 municipios, sendo que para cada um dos casos foram levantados:
as caracteristicas dos municipios; a legislacdo especifica dos planos diretores; os projetos de operacdes
urbanas e seus objetivos; os beneficios ofertados ao mercado imobilidrio e as contrapartidas esperadas;
sua implantacao e as formas de participacao da sociedade civil. Foram buscadas informacdes oficiais nos
portais das administracdes municipais, diarios oficiais, noticias na midia local, estudos académicos e fo-
ram realizados contatos diretos com as prefeituras para o levantamento de dados. Os dados foram codi-
ficados, tabulados e geraram informacdes aprofundadas acerca da experiéncia das OUCs nesses munici-
pios de médio porte nio integrantes de regides metropolitanas3.

Os municipios de médio porte e seus instrumentos de planejamento urbano

Como mencionado anteriormente, foram identificados 11 casos de OUCs em 8 municipios de médio
porte e ndo pertencentes a regides metropolitanas. Considerando as condi¢bes geograficas e
socioecondmicas desses municipios, como mostra a Tabela 1, é possivel identificar que os municipios de
médio porte do Sudeste sdo os que mais implantam OUCs no territério nacional, representando 50% do
total. A outra metade dos municipios é dividida igualmente entre as regides sul e nordeste, enquanto
nenhum caso foi identificado nas regides norte e centro-oeste do Brasil.

3 Pesquisa aprovada pelo Comité de Etica em Pesquisa com Seres Humanos da Universidade Federal de Santa Catarina,
parecer n. 3.526.748.
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Tabela 1 - Caracteristicas bdsicas dos municipios de médio porte com OUC

Densidade indice
L Area  Pop.Estimada demogrdfica PIB Per Capta . IDH indice GINIS GINI
Municipio  UF vva)  (2019) (hab/km?) (RS 2010) Ll Estadual  (2010)  Estadual
(2010)
Banedrio ¢~ 45014 142295 2.337,67 37.429,03 0,845 0,774 0,41 0,49
Camborit
Barra Mansa RJ 547,133 184.412 324,94 26.346,46 0,729 0,761 0,41 0,61
Camacari  BA 785421 299.132 309,65 77.816,68 0,694 0,660 0,53 0,62
el MG 221,252 109.855 468,67 1462385 0755 0731 038 0,56
Fabriciano
Jundiai SP 431207 418962 858,42 100.679,50 0,822 0,783 0,53 0,57
Maringd PR 487,013 423.666 733,14 39.996,43 0,808 0,749 0,42 0,54
Salfo SP 133,057 118.663 792,13 59.118,20 0,780 0,783 0,45 0,57
Vioiade — pe asso41 138757 348,8 23.647,17 0,640 0,673 0,42 0,64
Santo Antdo

Fonte: IBGE (2019; 2021) e Brasil (2010).

Ainda segundo a Tabela 1, a variabilidade de IDHM dentro da amostra é grande, incluindo casos de
IDHM médio, alto e muito alto. Quanto ao PIB per capita, este é em todos os municipios, com excecdo de
Coronel Fabriciano/MG, superior a média brasileira de 2010, equivalente a R $19.938,60 (IBGE, 2010).
Entretanto, o alto PIB per capita associado aos elevados indices do IDHM de alguns municipios ndo re-
presenta a situacido de desigualdade social local. Ainda que, ao analisarmos o indice GINI, todos os muni-
cipios analisados apresentem indice inferior a média de seus respectivos estados, com excec¢ido de Bal-
neario Camborii/SC, o valor desses nimeros ainda representa uma grande desigualdade socioeconémica
vivenciada nessas localidades.

A andlise das legislagdes urbanas desses municipios também é fundamental para o entendimento de
sua capacidade para a aplicacdo de um instrumento com a complexidade das OUCs. A situa¢do dos planos
diretores locais exposta na Tabela 2 ja evidencia que, embora todos 8 municipios analisados tenham pla-
nos aprovados, em apenas 3 os planos encontram-se atualizados e revisados, enquanto muitos datam de
meados dos anos 2006. Vale relembrar que, segundo o Estatuto da Cidade, o plano diretor é o instrumento
basico da politica urbana; sua elaboracdo deve contar com a participacdo da populacdo e a sua revisao
deve ser realizada decenalmente, para que a legislagdo se adeque as transformagdes vivenciadas no mu-
nicipio (Brasil, 2001). A importancia da revisio desse instrumento se da pela necessidade de adequacio
da legislacdo urbana as mudangas ocorridas na cidade, o que pode interferir também na capacidade de
implementar uma OUC de acordo com os interesses coletivos e de sua conexao com uma proposta mais
ampla de desenvolvimento urbano.

Tabela 2 - Levantamento da legislacdo urbana em municipios de médio porte com OUC

Lei de Uso e PD OUCs OUCs previstasem  OUCs
Municipio UF Ocupaco do Solo (ano) oobC 1DC previstasem  zoneamento ou especificas no
pac texto do PD drea PD
Balnearo s 9006 2006 Sm  Sm  Sim NGO NGo
Camborit
BaraMansa  RJ 2008 2006 Sim Sim Sim Sim Nd&o
Camagari BA 2008 2008  Sim Sim Sim Sim Nd&o

4 0 Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) agrega trés requisitos basicos: a renda, a educacio e a satde, e
varia entre os valores de 0 e 1, sendo que, quanto mais préoximo de 1, maior o nivel de desenvolvimento humano (PNUD; IPEA;
FJP, [2017]).

5 0 Indice Gini é uma medida de desigualdade que oscila entre 0 e 1, onde 0 corresponde a completa igualdade e 1
corresponde a completa desigualdade (IPEA, 2004).
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Lei de Uso e PD OUCs OUCs previstasem  OUCs
Municipio UF Ocupagdo do Solo (ano) oobc  1bC previstasem  zoneamento ou especificas no
pac texto do PD area PD

e MG N&o possui 2012 Néo  Ndo  Sim N@o NGo
Fabriciano

Jundii SP Ndo possui 2019  Sim Sim Sim Ndo Ndo

Maringd PR 2011 2006  Sim Sim Sim Sim Ndo

Salto SP 2017 2019 Ndo NGo NGo NGo NGo

Viiorio de PE 2006 2006 Sim Sim Sim NG&o N&o

Santo Antdo

Fonte: Barra Mansa (2006a; 2006b); BC (2006); Camacari (2008); Coronel Fabriciano (2012); Jundiai (2019); Ma-
ringd (2006); Salto (2019); Vitdria de Santo Antdo (2006); dados primdrios obtidos através de contato com as
prefeituras municipais.

Cabe ainda destacar o status de outra legislagdo de extrema relevancia para o planejamento urbano
municipal e para aimplantacdo de uma OUC: a lei de uso e ocupacio do solo. Os municipios de Jundiai/SP
e Coronel Fabriciano/MG ndo possuem tal legislagio especifica, estando esses parametros definidos no
plano diretor. Ja os municipios de Vitéria do Santo Antdo/PE, Balneario Camborit/SC, Barra Mansa/R] e
Camagari/BA possuem uma lei de uso e ocupacgdo do solo especifica, embora ela se encontre desatuali-
zada, provavelmente nio correspondendo mais as realidades vivenciadas localmente. Apenas em Ma-
ringa/PR e Salto/SP a lei especifica de uso e ocupacio do solo ainda nio atingiu o limite da atualizacdo
decenal prevista para revisdo de planos diretors. Ainda, na grande maioria dos planos analisados esta
prevista a utilizacdo de instrumentos como a OODC e Transferéncia do Direito de Construir (TDC), que
utilizam do principio do solo criado para a implantacao de politicas urbanas, com excecdo de Coronel
Fabriciano/MG e Salto/SP. Esse resultado demonstra consonancia com os instrumentos previstos no Es-
tatuto da Cidade, embora em muitos casos seja possivel detectar na realidade apenas uma cépia da defi-
nicdo prevista pela legislacado federal, sem a sua devida apropriacao local.

Como ja mencionado, desde a promulgacado da lei federal, o instrumento OUC precisa primeiro estar
previsto no plano diretor municipal para depois ser elaborado em projeto e aprovado em lei especifica.
Entre os municipios analisados, nenhum possui um projeto de OUC apresentado no escopo de seu res-
pectivo plano diretor com objetivos e local de incidéncia. Sabendo da relevancia desta analise, a Figura 4
traz informacdes relativas a abordagem das OUCs nos planos diretores de cada municipio de médio porte
que possui lei especifica para implementagdo de OUC.

® QUCs previstas em texto

OUCs previstas em texto e em
zomneamento ou area

= QUCs ndo previstas no plano diretor

Figura 4 - Previsdo das OUCs nos Planos Diretores. Fonte: Barra Mansa (2006a; 2006b); BC (2006); Camagari (2008); Coronel
Fabriciano (2012); Jundiai (2019); Maringd (2006); Salto (2019); Vitéria de Santo Antdo (2006); dados primdrios obtidos afravés

de contato com as prefeituras municipais.
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Em dois dos municipios pesquisados, as OUCs estdo vinculadas a uma zona urbana para futura imple-
mentacdo, enquanto na grande maioria dos casos o instrumento aparece apenas em forma de texto, sem
delimitacdo de area ou perimetro para sua implantacio, i.e., sem espacialidade, e assemelhando-se a uma
copia do texto legal do Estatuto da Cidade. Portanto, é possivel questionar a adequacdo das operagdes aos
objetivos mais amplos de desenvolvimento urbano previsto nos planos diretores de municipios de médio
porte e se, de fato, existe um diadlogo entre a escala da cidade como um todo e as necessidades especificas
dessas OUCs, como defendido pelos tedricos dos grandes projetos urbanos.

As OUC em cidades de médio porte: o equilibrio dos projetos especificos

A partir da analise dos textos normativos e de documentos complementares acerca das 11 leis especi-
ficas, notou-se a frequente falta de especificacdo das areas e perimetros dos projetos. Ainda, as areas das
0UCs, quando disponiveis em documentos oficiais, sdo inferiores aquelas das operagdes em cidades de
maior porte. Como visto na Tabela 3, a operagdo mais extensa identificada foi a OUC Avenida Maanaim
em Coronel Fabriciano/MG, com abrangéncia de 221 hectares; em compensacéo, a OUC Agua Espraiada
em S3o Paulo/SP abrange 1.326 hectares, ou seja, seis vezes maior (Coronel Fabriciano, 2014; SP, 2001).
Cabe destacar que, para essa analise, foram consultados os planos diretores municipais, as legislacoes
especificas que instituem as operagdes urbanas e canais de comunicac¢do de noticias, assim como plata-
formas online das prefeituras.

Tabela 3 - Caracteristicas gerais das OUCs em municipios de médio porte

Possui grupo

Municipio OUC (Nome) OUC (Legislagdo) Status Contrapartida Area (m?) gestor?
Humanizando
Balnedrio Balnedrio . Ndo .
Camboriv Camboriv 3.237/2011 Finalizada O0DC enconfrada Sim
(HBC)
Humanizando
Balnedrio Balnedrio CEPACs Ndo .
Camborid Camboriu-1 s le B EnEEmEnto O0oDC encontrada Sl
(HBC-1)
Humanizando
Balnedrio Balnedrio CEPACs Ndo .
Camborid Camborit-2 sl B EnEEmEnto O0oDC encontrada Sl
(HBC-2)
CEPACs
DC
Barra Mansa Glaziou 46/2006 Ndo encontfrado Transferéncia de drea 31.853,42 Ndo
para dominio do Mu-
nicipio
. Camacari - Pecunidria Ndo .
Camacari 2015¢ 1.435/2016 N&o encontrado Obra enconfrada Sim
cerend LTRIEe 5923/201 Em andamento  CEPACs 221000000  Sim
Falbriciano Maanaim
Jundioi JardmAna -, 4039010 N&o enconfrado OODC Neo N&o
Marici enconfrada
Novo Centro -
Maringd Civico 946/2013 Revogada R SIS Nao
Obra enconfrada
(Eurogarden)
i ~ Obra Nd&o .
Salto Regido Sudeste 2.998/2010 N&o encontrado 00DC encontrada Sim

6 Informagdes relevantes referentes a OUC Camacari 2015 estdo presentes nos anexos da Lei n? 1.435/2015. Entretanto,
este documento ndo foi encontrado em sua integra, mesmo apoés tentativas de contato com a Prefeitura Municipal.
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Possui grupo

Municipio OUC (Nome) OUC (Legislagdo) Status Confrapartida Area (m?) gestor?
oy OODC -

ISIRIES SN g o i N@o enconfrado OOTU NED Sim

Santo Antdo Velholl Obra enconfrada

Vitéria de Engenho Bento _ OODC .

Sanfo Antdo Velho VI 3.796/2013 N&o encontrado 0OTU 15.398,4 Sim

Fonte: BC (2011; 2014a; 2014b); Coronel Fabriciano (2017); Maringd (2013); Vitdria de Santo Antdo (2012); Vitéria de Santo Ant&o (2013);
dados primdrios obtidos através de contato com as prefeituras municipais.

Em que pese o porte dos municipios, o tamanho reduzido das OUCs pode estar relacionado ao fato de
que em muitos casos as operac¢des estao ligadas a um investidor inico ou um projeto especifico, inclusive,
com quatro casos (36,36%) nos quais foi prevista a utilizacdo de obras como contrapartidas diretas. Por
outro lado, o porte reduzido acarreta uma menor capacidade de arrecadacdo de recursos e, consequen-
temente, de investimento nos objetivos previstos pelo projeto. Nesse sentido, 9 operagdes (81,81%) uti-
lizam a venda de potencial construtivo através da O0ODC ou de OOTU para o financiamento das obras
publicas e outros servicos previstos nos projetos. Os CEPACs, por sua vez, foram definidos com possiveis
contrapartidas em 4 das OUCs analisadas, o equivalente a 36,36% do total; um nimero expressivo consi-
derando que entre os municipios de grande porte, apenas sete ja utilizaram CEPACs (Siqueira, 2021).
Enquanto a operacdo em Coronel Fabriciano/MG ainda nio utiliza os certificados, destacam-se os casos
em andamento em Balnedrio Camborid, nos quais os CEPACs nio sdo leiloados, mas outorgados como
equivalentes dos beneficios concedidos a iniciativa privada. Ainda, esses beneficios podem ser vinculados
a obras em areas fora do perimetro do projeto a partir da utilizacdo de férmulas de equivaléncia. Desvin-
culado do principio do solo criado de compensacdo pelo uso mais intensivo do solo, as OUCs de Balnedario
Camborit/SC demonstram um carater arrecadatorio da utilizacao do instrumento para o financiamento
majoritariamente de obras viarias, enquanto aumenta o potencial construtivo em areas ja valorizadas
pelo mercado imobiliario (Siqueira & Schleder, 2021).

Com relacgdo a gestdo democratica, o Estatuto da Cidade prevé que as operagdes urbanas contem com
“a participacdo dos proprietarios, moradores, usudrios permanentes e investidores privados” (Art. 32,
§10). Quando analisadas as formas de controle da operagio que contém obrigatoriamente representantes
da sociedade civil, como exigido pelo Estatuto (Brasil, 2001), foi verificado que nem todas estao de acordo
com a legislacao federal. Observa-se na Tabela 3 que, embora 8 das 11 OUCs analisadas possuam grupo
gestor identificado, 5 dessas ndo contam com a presenca de membros e associa¢des locais em sua com-
posicdo (45,45%): HBC; HBC-1; HBC-2; Engenho Bento Velho [; e Engenho Bento Velho II. Nos casos su-
pracitados, a composi¢do do grupo gestor € restrita ao poder publico e a grupos com interesse privado
na area.

Também com relagido a gestdo democratica, o restrito acesso a informagao, sem um canal de comuni-
cacdo claro dos projetos, e a falta de transparéncia do seu desenvolvimento expdem também a baixa par-
ticipacdo da sociedade civil nos projetos. Das 11 OUCs analisadas, e com base nas informac¢des acessadas
pela pesquisa, apenas um projeto encontra-se finalizado, enquanto na maior parte dos casos inexistem
especificagdes com relacdo a prazos e prioridades nos atos normativos que instituem as operacdes. A ne-
bulosidade dos processos legislativos e a falta de disponibilidade dos dados ganham destaque para a ci-
dade de Vitdria de Santo Antdo, em Pernambuco. Esse municipio, ao conter duas OUCs numeradas (En-
genho Bento Velho I e Engenho Bento Velho VI), sugere a existéncia de outras neste intervalo. Nessa
mesma direcdo, foi possivel verificar que nalocalizagdo das OUCs encontradas, ocorreram outros projetos
industriais de similar caracteristica as OUCs implantadas. No entanto, mesmo apds tentativas de contato
com a Prefeitura, ndo se obteve respostas dos 6rgdos publicos municipais, sendo as informagdes acerca
das OUCs existentes de acesso dificil e escopo limitado.

urbe. Revista Brasileira de Gestdo Urbana, 2022, 14, e20210175 11/14



Operacoes Urbanas Consorciadas em cidades de médio porte

Nesse mesmo sentido, identificou-se a falta de transparéncia por parte das municipalidades em rela-
cdo ao funcionamento do instrumento. No caso de Jundiai/SP, por exemplo, os recursos da OUC nao pro-
vém de venda de outorga, de obras diretas ou da emissdo de CEPACs, mas sim a partir de doa¢Ges diretas
dos entes privados a Prefeitura Municipal. Esse método de financiamento, quando ndo bem definido e
amplamente divulgado, pode acarretar uma falta de controle quanto aos beneficios concedidos a inicia-
tiva privada e aos investimentos realizados. Ademais, ao longo da leitura da lei especifica que institui a
OUC Jardim Maria (Jundiai/SP), ndo ficam claros os objetivos da intervencao, os agentes beneficiados e
as contrapartidas realizadas por eles. Observa-se, portanto, que a implantacdo da OUC nao corresponde
aos pressupostos do Estatuto da Cidade, havendo divergéncias tanto no entendimento do que seria esse
instrumento por parte da Prefeitura quanto de sua forma de aplicagdo, com indicativos de falta de trans-
paréncia e de gestdo democratica.

Finalmente, com relacdo ao funcionamento dos projetos, para analisar se essas OUCs estdo alcancando
seus objetivos, foram considerados os beneficios expostos nas leis especificas assim como os incentivos
a iniciativa privada para o financiamento deles. Na maior parte dos casos de OUCs em cidades de médio
porte, como visto nas Figuras 5,6 e 75, 6 e 7, 0 incentivo para adesdo da iniciativa privada ao projeto é a
alteracdo de parametros urbanisticos, em especial com aumento da permissividade de usos, assim como
coeficientes de aproveitamento e taxas de ocupag¢io mais altos. Por outro lado, apesar dos objetivos das
OUCs estabelecidos no Estatuto da Cidade incluirem transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias
sociais e valorizacdo ambiental (Brasil, 2001, Art. 32 § 1¢) recorrentemente, as OUCs em cidades de médio
porte visam investimentos no sistema viario. Mesmo que incluam sistemas de drenagem, ciclovia e até a
criacdo de espacos publicos, estas intervenc¢oes estdo relacionadas majoritariamente ao sistema viario.
Cabe destacar também que comumente, para além dos incentivos aos agentes privados, as OUCs com
transformacdes urbanas voltadas a criacdo e a requalificagdo da malha vidria também tendem a valorizar
um empreendimento privado, fornecendo melhores condi¢des de acesso ao ele.

Transformages urbanisticas Melhorias socais Valorizagdo ambiental

00O

= Possul diretriz relacionada & esse ponto = Nio possul diretriz ou essa ndo fol encontrada

Figuras 5, 6 e 7 - Objetivos abordados pelas leis especificas que instituem as OUCs. Fonte: BC (2011; 2014a; 2014b); Coronel
Fabriciano (2017); Leis Municipais (2004); Maringd (2013); Vitdria de Santo Antdo (2012); Vitéria de Santo Antdo (2013); dados
primdrios obtidos através de contato com as prefeituras municipais.

Ja os investimentos sociais, quando existentes, sio majoritariamente expressos de forma ampla, ndo
dando proposi¢des especificas no corpo da lei. Salienta-se que cinco OUCs mencionam como beneficio
social a construcdo de habitacdo de interesse social ou regularizacdo fundiaria. Entretanto, nenhuma
evidéncia da sua efetivacdo foi encontrada. Para além, apenas a OUC Avenida Manaain, em Coronel
Fabriciano/M), destina, em documento oficial, um montante de verba para este objetivo: 20% da
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arrecadacao desta OUC sera destinada a producdo de habitagdo de interesse social (Coronel Fabriciano,
2017). No entanto, como a OUC ainda esta em seu inicio, ndo foi possivel analisar os resultados do projeto.

Em relacdo a valorizagdo ambiental, os objetivos sdo geralmente restritos a construgdo e requalifica-
cdo de pracas e parques, os quais em muitos casos ou ja se encontram em locais com uma alta densidade
de equipamentos publicos e de infraestrutura urbana ou funcionam como instrumentos para valorizacao
do préprio empreendimento. A OUC Novo Centro Civico (Eurogarden), em Maringa /PR, exemplifica o se-
gundo caso, uma vez que previa o investimento na qualificacdo de areas vicinais de um lote onde foram
construidas as areas residenciais propostas pelo empreendimento. Em contraposicio, existem areas ao
redor do perimetro desta operacao que possuem fragilidades ambientais e que nao foram consideradas
nos objetivos do projeto.

Ainda, observa-se que, frequentemente, a implementacdo das OUCs é pautada na elaboracao de estra-
tégias desarticuladas dos demais instrumentos e diretrizes de planejamento urbano municipal e regional.
Em Barra Mansa (R]), por exemplo, a OUC Glaziou se insere em uma faixa marginal de protecdo de um
corpo hidrico e previa o estimulo ao adensamento populacional dessa area. Destaca-se que a proposta é
incoerente com os demais documentos de planejamento do municipio que adotam medidas que desesti-
mulam a instalacdo de iméveis na area (Barra Mansa, 2006b; AGEVAP, 2013). Apds o contato por e-mail
acerca da Operacdo Urbana Consorciada Glaziou, em Barra Mansa, um técnico da Prefeitura respondeu

que, embora a lei tenha sido aprovada, o projeto ndo havia sido implementado. De acordo com ele:
“[...] Penso que este tipo de instrumento nio é o mais adequado para municipios de pequeno e médio
porte. O nosso municipio ndo tem uma dindmica imobilidria que justifique a sua implementagao.
Observo ainda, que a Prefeitura nio dispde de estrutura gerencial capaz de acompanhar o
desempenho e execugdo de tudo o que esta previsto pela legislacdo” (resposta por e-mail de técnico
da Prefeitura de Barra Mansa, novembro de 2018).

Como conclusdo, fica clara a complexidade do funcionamento do instrumento frente as capacidades
do planejamento urbano municipal desses municipios, enquanto, na maior parte dos casos implementa-
dos, seus perimetros reduzidos e sua conexdo direta com empreendimentos e/ou projetos privados es-
pecificos reduzem a capacidade de transformacdes estruturais mais profundas.

Consideracgoes finais

E fato que, ap6s a aprovacio do Estatuto da Cidade, e com a obrigatoriedade da adequagio dos muni-
cipios a legislacao federal, muitos instrumentos urbanisticos foram disseminados nacionalmente sem o
devido questionamento com relacdo a sua pertinéncia ao desenvolvimento local. Devido a popularizacao
das OUCs nos planos diretores pos-Estatuto, o presente artigo questiona os seus impactos em cidades
com caracteristicas distintas daquelas metropoles onde se localizam os projetos mais conhecidos e estu-
dados do instrumento. Essa pesquisa ndo objetiva realizar uma comparac¢ao entre cidades de grande e
médio porte, embora esse possa ser um desdobramento futuro. Mas, pretende destacar a especificidade
das cidades de médio porte e a realidade de implantacdo das OUCs localmente.

Foram encontradas 11 leis especificas de OUC em 8 municipios de médio porte e ndo pertencentes a
regides metropolitanas. Os planos diretores locais foram elaborados majoritariamente ao longo dos anos
2000 e provavelmente seguindo a obrigatoriedade de adequacdo das legislacbes municipais ao Estatuto
da Cidade no prazo de cinco anos. Esses documentos ainda incluem diversos instrumentos do Estatuto e,
em especial, aqueles que utilizam do principio do solo criado. No entanto, na maior parte dos casos, en-
controu-se uma copia do texto da lei federal, sem uma adequacdo as especificidades locais. No caso das
0UCs, os planos diretores também sdo bastante genéricos, na maior parte incluindo a sua definicdo em
texto, mas sem especificacdo de areas ou objetivos vinculados ao desenvolvimento mais amplo da cidade.
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Nesse sentido, a articulacdo entre escalas propostas pelos grandes projetos urbanos parece quebrada,
visto que se tornam a¢des pontuais desassociadas ao planejamento da cidade como um todo.

Com relacio as leis especificas que instituem as OUCs, os projetos sdo pouco especificos, evitando pro-
posicdes de acdes objetivas e omitindo, inclusive, dados basicos para o desenvolvimento do projeto, como
a area de abrangéncia. H4 ainda questdes de desacordo com a legislacao federal, como a inexisténcia de
um grupo gestor, enquanto alguns casos apresentam desequilibrio na composi¢cdo do mesmo e esse fator
pode gerar favorecimentos nas decisdes tomadas. Assim, as operag¢des nao tém tido transparéncia e par-
ticipacdo popular expressiva, o que traz questionamentos quanto a democratizagdo do planejamento ur-
bano previsto pela Constituicdo Federal e pelo Estatuto da Cidade.

Com relacdo aos objetivos atingidos, vé-se um resultado bastante parecido com as criticas realizadas
para as experiéncias nas cidades de maior porte: por um lado, uma énfase em investimentos viarios com
pouca prioridade para os beneficios sociais e as melhorias ambientais previstos no Estatuto da Cidade.
Por outro, os incentivos para os agentes privados sio evidentes na forma de maior potencial construtivo,
maior gabarito e alteragdes de uso, entre outros. Destaca-se que se identificou a utilizacdo de CEPACs em
alguns casos, mesmo que seu funcionamento seja diferente daquele proposto em cidades como Rio de
Janeiro/R] e Sdo Paulo/SP, com o caso de Balneario Camborii/SC se destacando pela possibilidade de sua
vinculacao fora do perimetro do projeto.

Como conclusao, se uma das diretrizes para o desenvolvimento das OUCs é a busca de um maior equi-
librio na distribuicdo dos 6nus e dos beneficios do desenvolvimento urbano, a experiéncia nas cidades de
médio porte aponta para uma falta de clareza e de cumprimento dos objetivos sociais e ambientais dos
projetos, enquanto o mercado imobiliario e demais investidores sdo os maiores favorecidos pela implan-
tacdo do instrumento. Ademais, a falta de participagao, registro e documenta¢do de acompanhamento das
operacoes é fato frequente e preocupante, visto que a producdo do espaco realizada pelas OUCs é acima
de tudo uma construcdo coletiva e que a falta de transparéncia pode levar ao favorecimento de certos
grupos. Portanto, a andlise dos incentivos dados a iniciativa privada e dos beneficios de carater ambiental
e social decorrentes das OUCs coloca em xeque o equilibrio desses projetos e demonstra a necessidade
de se repensar a sua implantacdo localmente.

Finalmente, embora possam ser identificados paralelos em alguns desses casos com os grandes pro-
jetos urbanos devido a prioridade dada aos agentes privados e aos aspectos mais competitivos das pro-
postas, ainda assim a pequena escala, a falta de articulacdo com objetivos amplos, a pouca diversidade
dos agentes envolvidos e a morosidade para sua implementacio distanciam as opera¢des analisadas nas
cidades de médio porte desse tipo de projeto. De fato, o tamanho reduzido e o envolvimento de poucos
agentes assemelham as OUCs em municipios de médio porte a projetos especiais e/ou especificos, ja im-
plementados em diversos municipios brasileiros a partir de outros instrumentos locais. Dessa forma,
questiona-se a pertinéncia desses projetos serem implantados a partir de um instrumento com a comple-
xidade das OUCs e que ndo promovem transformacoes urbanisticas, sociais e ambientais suficientes para
justificar a sua utilizacao.

Declarag¢ao de disponibilidade de dados

O conjunto de dados que da suporte aos resultados deste artigo esta disponivel no SciELO DATA e
pode ser acessado em https://doi.org/10.48331/scielodata.7YTCFE
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